




























The  Finance  and  Fiscal  Commission  is  government’s  primary  advisor  with  regard  to 
intergovernmental  fiscal  relations.  Its  constitutional  entrenchment  and  establishment  in 
1994 signalled that the post‐apartheid government took serious the commonly held wisdom 




combines  a  thematic  and  a  chronological  approach.  It  contains  a  narrative  of  the 
development of the Commission since  its establishment, which traces the development of 
the Commission from its conceptualisation and inception to the most recent initiatives and 




of  the  Commission  in  the  intergovernmental  system,  in  other  words  the  relationships 
between the Commission and the various component parts of the South African multilevel 
government  system.  The  second  dimension  is  concerned  with  the  impact  that  the 
Commission has made on decision making in the realm of intergovernmental fiscal relations. 
Was  the Commission  taken  seriously?  To what  extend did  its  recommendations  influence 
government  policy?  The  third  theme  examines  the  Commission  as  an  institution  and 
assesses  its  governance  and  administrative  performance,  given  the  importance  of  these 
themes  in asserting  the Commission’s enduring  relevance and  impact.  In examining  these 
themes,  comparisons  with  comparable  multilevel  government  systems  are  made  as  and 
when relevant. 
The authors  reviewed a  range of current and historic document,  including annual  reports, 
submissions,  discussion  documents  and  selected  academic  literature.  In  addition,  ten  in‐
depth  interviews  were  conducted  with  current  commissioners,  past  commissioners, 
Commission  staff,  officials  representing  (organised)  local  government,  Parliament  and 
provincial government. 
THE ROOTS OF THE FFC 




The  need  for  equitable  distribution  of  resources  lay  at  the  root  of  the  genesis  of  the 









redistribution  of  centrally  raised  revenue  came  to  the  fore  and  with  that,  the  quest  for 






The concept of a commission on  intergovernmental  finance first appears  in early drafts of 
the  ANC  Regional  Policy,  adopted  in  March  1993  at  a  special  ANC  Policy  Conference 
dedicated to the issue of regional government: 
“...it would be unwise to leave such control entirely to central government...  
The  ANC  proposes  the  creation,  by  means  of  a  statutory  act  of  parliament,  a 
permanent and independent Advisory Commission on Fiscal Decentralisation. 
Such  a  Commission  would  be  structured  on  a  non‐party‐political  basis  in  which 









Such  guidelines  should  ensure  that  transfers  are  made  in  such  a  way  that  lower 
levels  of  government  are  able  to  plan  properly;  that  they  are  structured  so  as  to 
enhance  efficiency  and  local  accountability  and  that  they  are  open  to  clear  and 
effective  monitoring.  The  guidelines  must  seek,  in  a  transparent  and  objective 
manner, to redress inequalities between regions...” 
For  those  involved  in  designing  South  Africa’s  Finance  and  Fiscal  Commission,  the  Indian 
Finance  Commission  was  an  important  source  of  inspiration  and  early  engagements 
                                                      




between  India and South Africa proved very useful  in crafting an endogenous  institutional 
solution  to  the  expected  intergovernmental  fiscal  challenges.  The  Indian  Finance 
Commission is a constitutional organ (Art 280 Constitution of India) composed of individuals 
appointed  by  the  President.  It makes  recommendations  on  (1)  both  the  vertical  and  the 
horizontal distribution of centrally generated revenue,  (2) how to govern the grants  in aid 
for states out of the consolidated fund of India and the amount to be paid to the states in 
need  of  assistance  (3) measures  needed  to  augment  the  consolidated  fund  of  a  state  to 
supplement the resources of rural and urban local government in the state on the basis of 
recommendations  made  by  the  state  finance  commission.  An  important  lesson  that  the 
South Africans took home from the early engagements with the Indian Finance Commission 
was  the  fact  that  it  was  not  a  permanent  body  but  appointed  every  five  years.  This  had 
reduced  its  impact  and  was  a  key  reason  why  the  South  African  equivalent  became  a 
permanent body. 
The  Interim  Constitution  made  provision  for  the  Financial  and  Fiscal  Commission.  Its 
mandate  included  a  research  orientation  (“apprise  itself  of  all  financial  and  fiscal 
information  relevant  to…”)  coupled with  a  role  to  advise  legislatures, presumably  at  both 
national and provincial levels (“render advice to the relevant legislative authorities…”). The 
principle  was  established  that  national  government  should  take  the  Commission’s 
recommendations into account ‐  
● when  determining  a  province’s  equitable  share  (s  155(3)  and  (4)(d)  1993 
Constitution);2 










The  Commission  comprised  18  members  with  each  of  the  nine  provinces  designating  a 
member in addition to the members appointed by the President (199(2) 1993 Constitution. 







“A  Financial  and  Fiscal  Commission,  in  which  each  province  shall  be  represented, 
shall recommend equitable fiscal and financial allocations to the provincial and local 
governments  from  revenue  collected  nationally,  after  taking  into  account  the 
national  interest,  economic  disparities  between  the  provinces  as  well  as  the 
population  and  developmental  needs,  administrative  responsibilities  and  other 
legitimate interests of each of the provinces.” 









The  Commission  was  constitutionally  established  with  the  mandate  to  make 
recommendations  regarding  intergovernmental  financial matters  to  Parliament,  provincial 
legislatures  and  any  other  authorities  determined  by  national  legislation.  National 
legislation,  dealing  with  the  division  of  national  revenue  among  spheres  of  government, 
equitable  shares,  national  grants  to  provincial  or  local  government  and  any  conditions 
thereto,  may  not  be  passed  before  Parliament  has  consulted  the  Commission  and 
considered its recommendations.  
At  least  10  months  before  the  start  of  the  financial  year,  the  Commission  must  submit 
recommendations  for  that  financial  year  to  both  houses  of  Parliament,  the  provincial 
legislatures  and  the Minister  of  Finance  (s  9(1)  IGFRA).  The  recommendations must  deal 




1997,  adopted  to  guide  intergovernmental  engagement  surrounding  intergovernmental 
finances,  requires  that  the  recommendations  of  the  Commission  take  into  account  the 
matters  listed  in section 214(2)(a)‐(f) of  the Constitution. The Minister of Finance consults 
the  Commission  before  introducing  a  Division  of  Revenue  Bill  (DoRB)  in  the  National 
Assembly  and has  to  report on how  the  recommendations of,  and  consultations with  the 
Commission have been taken into account. 
Another  important  advisory  task  for  the  Commission  relates  to  its  recommendations 
concerning  assignments  to  local  government.  Before  tabling  a  proposal  for  a  national  or 




until  the organ of state making such assignment has  indicated the extent to which  it gave 
consideration  to  the Commission’s  views.  From becoming an advisory body  in  the budget 
process, this amendment (if enacted) is an invitation to the Commission to become actively 
involved  in  assessing  the  financial  ramifications  of  the  continuing  restructuring  of  local 
government. 
Members  of  the  Commission  are  appointed  by  the  President  and must  have  appropriate 
expertise  (S  221(1)‐(2)).  They  may  only  be  removed  by  the  President  on  the  ground  of 
misconduct, incapacity or incompetence, a procedure which has never been invoked. 
Initially,  the  Constitution  replicated  the  1993  Constitution’s  provisions with  regard  to  the 
Commission’s  composition  with  an  additional  strengthening  of  the  local  government 
emphasis.  It  provided  for  a  chair,  deputy  chair,  nine  provincial  representatives,  two  local 
government  representatives  and  nine  additional  members,  totaling  22  members  (S  7(a) 
Constitution  of  the  Republic  of  South  Africa  Second  Amendment  Act,  61  of  2001).  This 
proved to be unwieldy and made the Commission difficult to manage.  
A  constitutional  amendment  in  2001  changed  this  to  the  effect  that  the  nine  provincial 
representatives made way for three members, selected from a composite  list of provincial 
nominees.  The  Minister  of  Finance  collects  nominations  from  the  premiers,  who  must 
endeavour  to  reach consensus. The  local government  representation was kept at  two  (De 
Visser 2005, 242). The chairperson and his or her deputy  remain exclusively appointed by 
the President.  











days  prior  to  the  introduction  of  the  Bill  in  Parliament  and  indicate  in  a  memorandum 
accompanying  the Bill what account was  taken of  the Commission’s  recommendations  (ss 
10(3), (4) FFC Act). The Commission then produces its third document, a response to the Bill. 
Other submissions are undertaken by the Commission on its own initiative when it identifies 
a  need  to  comment  on matters  affecting  intergovernmental  fiscal  relations  or  when  it  is 
specifically requested by government to make a submission. The Commission also acts as a 




Act).  The  Commission  thus  produces  and  submits  to  Parliament  annual  proposals  and 
briefings  on  fiscal  framework  and  revenue.  It  also  makes  submissions  to  parliamentary 
committees on appropriation bills and the Medium Term Budget Policy Statement (MTBPS). 
The above examination of  the development of  the constitutional and  legal  framework  for 
the  Commission  brings  two  issues  to  the  fore.  The  first  is  the  move  away  from  the 
Commission  as  a  platform  for  the  expression  of  subnational  interests  to  an  expert 
commission.  The  second  is  the  ongoing  debate  about  the  precise  contours  of  the 
Commission’s mandate. 
Move away from expression of subnational interests 
The  early  debates  about  the  role  and  purpose  of  the  Commission  combined  the  role  of 
giving expert advice with  the express articulation of provincial  interests.  For example,  the 
Constitutional  Assembly’s  Commission  on  Provincial  Government  remarked  that 





This  created  expectations.  During  the  interviews,  one  past  commissioner  remarked  that 
“[t]he  Commission  was  more  political  at  the  time…It  was  quite  formal.  We  were  quite 
amazed  to  see  that  staff  would  be  brought  in  and  brought  out,  almost  as  if  it  the 
Commission was sitting like a cabinet”.  
Commissioners were  also  expected  to make  good  on  their  provincial  nomination,  as  one 
past commissioner recalled: “I was nominated by [a province] and they would ask me: why 
are you not fighting for us in the commission?”.  
Very  soon  however,  the  role  as  provider  of  expert  advice  eclipsed  the  provincial 
representation.  In  fact,  one  interviewee  made  the  following  remarked  with  regard  to 
provincial representation:  
“That was wrong. That was a mistake. It was never the idea from the beginning but it 
ended  up  being written  up  like  that  in  the  Constitution…I  remember Dullah Omar 
[member of the ANC Constitutional Working Group] came to me and asked me what 
do  I  think  of  it:  I  told  him  that  it  was  not  supposed  to  be  representative  of  the 
regions: it has to be technical body.” 
During  the  Commission’s  initial,  formative  years,  there  was  considerable  space  for  the 
Commission  to  manoeuvre  and  make  impact  on  the  emerging  intergovernmental  fiscal 
design.  




Council and Budget Forum, which became the  location  for  the debate among subnational 
governments. As one past commissioner remarks:  
“Under the Interim Constitution, the Commission had a lot more say in the division 
of  revenue  because  at  the  time,  they  were  still  structuring  the  system…  The 
Intergovernmental  Fiscal  Relations Act was  not  in  place  yet  so we had  a  lot more 
leeway.” 
The Commission’s mandate 
The  Commission  defines  itself  as  “an  independent,  objective,  impartial  and  unbiased 
constitutional  advisory  institution...  [and]  ...a  permanent  expert  Commission  with  a 
constitutionally defined structure...”. It sees its role as ‘the creation and maintenance of an 
effective,  equitable  and  sustainable  system  of  intergovernmental  fiscal  relations  in  South 




the  negotiations.  The  National  Party,  knowing  it  was  about  to  lose  political  power, 
gravitated towards allocating powers over fiscal design to a technical body. Very early drafts 
of  the  ANC’s  decentralisation  policy  also  referred  to  a  permanent  fiscal  commission  “in 
which  certain  powers  for  managing  the  structure    of  fiscal  decentralisation  would  be 
vested” and that “ensure[s]  that  the allocation…takes place within guidelines  laid down  in 
the  constitution”  (Van  Ryneveld  1992,  4  emph.  added).  Later  on,  it  was  the  ANC  that 
insisted that its powers be limited to advice, as one past commissioner recalls: 
























that  it  was  subsequently  put  under  pressure  by  the  Ministry  of  Finance  to  refrain  from 
releasing  the document. This  sent out a  clear  signal  to  the Commission  that  it  should not 
consider macro‐economic policy as part of its mandate (Wehner 2003, 8). 
Some interviewees argued that the Commission interprets its mandate too narrowly. All of 
them  based  their  argument  and  the  scope  of  section  214(2)  of  the  Constitution,  which 









There was general agreement among  the  interviewees  that  the Commission’s work  is not 
just a mechanistic production of recommendations on the technical side of the division of 




Some  interviewees went  further and argued  that  the Commission  should extend  its  focus 
beyond subnational governments and also look into the efficiency of national government. 










“When  you  find  that  money  is  not  reaching  the  ground,  you  table  a  report  in 




Section  220(2)  of  the  Constitution  provides  that  the  Commission  is  “independent  and 
subject only to the Constitution and the law, and must be impartial”. Commissioners can be 
removed  by  the  President  but  only  on  the  ground  of  misconduct,  incapacity  or 
incompetence (s 11 FFC Act). With regard to the requirement of impartiality, commissioners 





of  the  independence  of  the  Commission.  Some  emphasised  the  independence  of  the 
Commission  as  absolutely  central  to  its  mandate  and  as  something  that  needed  to  be 
asserted more, particularly  in  light of the Commission’s ambition to expand  its  focus from 
division  of  revenue  to  ‘value  for money’.  Some  argued  that  it  is  not  appropriate  for  the 
Commission  to  be  financed  from  the National  Treasury’s  budget.  In  2003, Wehner  (2003, 
15) argued that the Commission should not be financed through the very department with 
regard  to  which  it  is  constitutionally  intended  as  a  systemic  check.  He  argued  that  the 




be  independent on one hand and have dependency  tag on  the other hand. 
You  can’t  be  wielding  the  independence  flag  that  side  and  then  hoping, 
waiting, and praying for funding this side, to maintain your existence. I think 
if  we  have  our  own  budget,  given  by  Parliament,  it  will  give  us  a  fair 
opportunity that is not biased and prejudiced to state our case.” 
Most interviewees took a more pragmatic line, though:  









number  of  interviewees  recounted  run‐ins  between  the  Commission  and  the  National 
Treasury,  for  example  when  a  past  Commission  Chairperson  started  asserting  the 
Commission’s independence rather unreservedly.  
“Suddenly, the Commission was beginning to use language that it ever used to use, 




It  was  also  argued  that  it  is  in  the  Commission’s  interest,  strategically  and  practically,  to  







that  the  Commission  ever  experienced  repercussions  after  making  critical  proposals. 
However,  the  management  of  the  appointment  procedure  by  the  Treasury  and  the 
Presidency did give rise to concerns.  
Appointment of commissioners 





Since  its  inception,  the  Commission  has  been  run  by  three  Chairpersons  and  one  acting 




without  a  chairperson  relying  on  its  Deputy  Chairperson, Mr  Bongani  Khumalo  to  act  as 
chairperson (Ramela 2013, XX).  
All  interviewees  agreed  that  the  appointment  procedure  leaves  much  to  be  desired. 
Vacancies  are  left  open  for  too  long  and  appointment  or  renewal  decisions  seem erratic. 


















Budget.  Some  interviewees  argued  that  the  Treasury  is  somewhat  unresolved  about  its 
expectations  with  regard  to  the  Commission,  that  the  degree  of  ambiguity  varies  with 
incumbents in political and bureaucratic positions in the Finance Ministry and that this has 
impacted  on  the  sense  of  urgency  in  filling  vacancies.  Minister  Trevor  Manuel  received 
praise  for  instituting  ‘Team  Finance’,  being  the  combination  of  the  National  Treasury, 
Budget Council and the Commission and, in the words of one interviewee “actively using it 
as a policy making process”. 
Some  commissioners  see  benefit  in  changing  the  nomination  procedure,  given  that  it 
remains controlled by the institution that, for all intents and purposes can be regarded as its 







Minister.  If  the Minister  of  Finance  nominates  you,  it’s  basically  accepted  (unless 
you’ve  done  something  really  obnoxious).  Why  is  the  Minister  playing  this  role? 












In  terms  of  section  220(2)  of  the  Constitution,  the  Commission  makes  regular 
representations  to  Parliament  regarding  the  fiscal  affairs  of  the  three  spheres  of 
government. Parliament must also involve and consult the Commission in financial and fiscal 
matters  (s  214(2)  Constitution).  The  Money  Bills  Amendment  Procedure  and  Related 
Matters  Act  9  of  2009  requires  parliamentary  committees  to  consider  the  Commission’s 
recommendations  during  their  deliberations  on  Money  Bills  and  local  government 
legislation  requires Parliament  to consider  the Commission’s  recommendations  in matters 
related to the assignment of  functions to  local government. There  is also a relationship of 
accountability: Parliament annually appropriates funding, on application by the Commission 
Chairperson  (s  23(1)  FFC  Act)  and  the  Commission  must  present  its  annual  report  to 
Parliament (s 26 FFC Act). 
There  is  thus  very  regular  interaction between Parliament’s portfolio  committees and  the 
Commission. In 1999, the Commission established a Parliamentary Liaison Office to facilitate 
the Commission’s permanent presence in Parliament.  
The  legislative  framework  has  firmly  embedded  the  Commission’s  role  as  key  advisor  to 
Parliament. However,  impact  is  not  achieved automatically  and  the  relationship  has been 
evolving. For example, during 1996‐2006, the Commission’s reports were sent to Parliament 
but  Parliament  had  not  yet  developed  protocols  to  deal  with  the  Commission’s 
recommendations and the Commission had not been proactive in assisting Parliament with 
that.  The  Fifteen  Year  Review  remarks  that  the  Money  Bills  Amendment  Procedure  and 
Related Matters Act “create[d] additional channels for the Commission’s input into resource 
allocation processes,  especially  in  relation  to  the  fiscal  framework  and  vertical  division  of 
revenue” (Mabugu 2009, 15). As of 2006, the Commission started responding in earnest to 





all  the  relevant portfolio and  select  committees, which often meet  in parallel  sessions.  In 
practice,  the  Commission  is  forced  to  select meetings  to  attend  or  attend  ten  or  fifteen 
minutes before leaving to be in another portfolio committee meeting.  
There appears to be little structure or formalisation in the interactions between Parliament 
and  the  Commission.  While  the  engagement  is  formally  subject  to  recently  instituted 
protocols,  the  extent  to  which  parliamentary  committees  draw  on  the  work  of  the 
Commission  seems  to  vary  greatly  and  is  highly  dependent  on  the  extent  to  which  the 
14 
 
committee  chairperson  engages  the  Commission.  Interviewees  responded  that  some 
committee  chairs  consistently  overlooked  the  Commission  and  even  reported  some 
committee chairs being hostile towards it.  
In  addition,  there  is  no  structured  working  relationship  with  the  South  African  Local 




and mandates  but  from both  sides  it was  suggested  that  a  stronger working  relationship 
could be beneficial.  
Provincial legislatures 
The Commission  is  constitutionally mandated to make  recommendations  to  the provincial 
legislature  (s  220(1)  Constitution).  In  addition,  the  Constitution  treats  Parliament  and 
provincial  legislatures equally with regard to the Commission’s duty to ‘regularly report’ (s 
222  Constitution).  It  is  suggested  that  this  means  that  the  Constitution  envisages  a 
relationship  of  accountability  between  the  Commission  and  the  provincial  legislatures, 






Now,  the  Commission  has  agreed  MOUs  with  the  provincial  legislatures  and  its  annual 
recommendations are  formally  tabled and discussed  in each of  the provincial  legislatures. 
Outside  of  those  arrangements,  the  engagement  between  the  Commission  and  the 
provincial  legislatures seems to hinge on the Commission being  invited by a  legislature for 
an  engagement  on  its  work  or  including  the  legislature  in  a  specific  project. While  some 
provincial  legislatures  actively  pursue  the  advice  of  the  Commission  on  matters  before 
them,  others  do  not  seem  to  put  a  high  premium  on  obtaining  the  Commission’s 
recommendations. 
IMPACT 
This paper examines  the  impact of  the Commission by  looking at  three  issues. The  first  is 







Among  the  first  and most  influential  of  the  Commission’s  outputs was what  is  called  the 
Framework  Document  for  Intergovernmental  Fiscal  Relations.  This  document,  which  was 
issued  in  June 1995, outlined “objectives  for a new system of  intergovernmental  financial 
relations  consistent  with  the  Interim  Constitution”  and  the  envisaged  role  for  the 
Commission. It identified norms to guide intergovernmental fiscal relations, all of which still 
bear  relevance  today.3  Furthermore,  in  what  is  perhaps  one  of  its  most  influential  it 
announced the development of –  
“…a formula, the parts of which have to be objectively agreed upon by the relevant 
parties.  In  a  sense  an  allocation  formula  defines  a  procedure  for  dividing  the 
available  funds  before  individual  issues  come  to  the  fore.  In  this  way  arbitrary 
allocations  to  the  advantage of  some and  at  the  expense of  others  are  effectively 
eliminated and the debate is reduced to matters of principle (FFC 1995, 25)” 
The  Commission  also  made  its  recommendations  in  its  first  submission  for  the  1996/97 
budget  year.  These  recommendations  could  not  be  considered  in  the  1996/97  budget 
proposal  as  the  timing  of  their  release  did  not  provide  for  sufficient  consultation  and 
analysis for their formal in‐ corporation into the expenditure planning processes. 
In the initial years of the FFC,  issues related to the ‘timing’ of submissions proved a major 
difficulty  (Wehner  2003,  11;  Mabugu  2009,  4).  These  were  largely  resolved  when  the 
Intergovernmental Fiscal Relations Act of 1997 imposed its sequencing routine and the FFC 
improved its protocols with Parliament and the National Treasury. 
Since  1996,  the Commission has  produced eighteen  submissions  on  the DoR,  focusing on 
various  themes  and  making  a  large  number  of  recommendations,  most  of  them  linked 
directly to the DoR. There was one year, 1999, in which the Commission failed to produce its 
annual submission and thus did not  live up to  its statutory mandate. Wehner reports that 




the  Commissions’  recommendations  by  way  of  showing  to  what  extent  it  has  taken  the 
recommendation  into consideration.  In  the memorandum accompanying  the DoR, passing 
references were made to the recommendations. Even after the enactment the  IGFRA, the 
government  did  not  respond  to  each  of  the  recommendations  specifically.  It  rather 
responded  in  general  terms  having  summarised  all  the  recommendations.  It  was  only  in 
2001  that  the  government  began  responding  in  greater  detail  by  summarising  the 
                                                      





Commission’s  recommendations  into  different  categories  and  responding  per  category. 
However  recently  the  government  has  begun  quoting  and  responding  to  each 
recommendations.  This does not, however, mean  that  the government  responds  to every 
recommendation.    For  instance  as  the  table  below  shows,  government  ignored  23  of  the 
Commission’s  36  recommendations  in  its  2014/15  submissions.  In  the  year  before  that, 
government ignored 26 of the 43 recommendations. 
Table 1: response rate 
 year  recommendations  responses         
    responses  no response  positive  negative  unspecific 
2014  36  13  23  8  1  4 
2013  43  17  26  9  0  8 
2012  23  20    3  13 
 
3  4 
2011  31  18  13  15  2  1 
2010  27  12   15  8    4 
Total  160  80  80  53  6  21 
Source: DoR Bills 2010‐2014 
The table  indicates that,  in most  instances where the National Treasury responded,  it was 
largely  in  agreement with  the Commission.  In  fact,  over  60 per  cent of  the Commission’s 
recommendations  have  been  accepted  by  government  fully  or  in  principle.  In  several 
instances, the National Treasury’s responses are unspecific, neither rejecting nor accepting 
the  recommendation.  It  seems  that  the  National  Treasury  is  selective  in  formulating 
responses to the Commission’s recommendations. As a former commissioner remarked: 
“The  Treasury  has  become  quite  adept  at  ‘batting  away’  the  recommendations  of 
the FFC. In my view, this  is also related to the quality of the recommendations and 
the quality of the research underlying it.” 
Over  the years,  the Commission has  increased  its academic output, which  is  testimony  to 
the standing of its commissioners and staff and is also critical to influence the debate in the 
literature about intergovernmental fiscal issues. Over a five year period, it recorded a total 
of  34  peer  reviewed  articles  and  7  papers  at  international  conferences/book  chapters, 







its  early  formative  years.  A  number  of  reasons  can  be  advanced  for  this.  First,  the 
Commission entered the fray in a time when, in the words of one of the interviewees “the 
countries finances were in a total mess” and there was a knowledge vacuum in the area of 
intergovernmental  finances. Secondly,  the Commission comprised of  “the young guns and 
people that were really enthusiastic and committed”. Thirdly, Mr Murphy Morobe, the first 
Chairperson  took  the  lead,  arrived with  strong  political  credentials  and was  thus  able  to 
assert  the  Commission’s  role without  antagonising  the  politicians.  Fourthly,  the  incoming 
ANC government had embraced the need to insert rationality  into the debate surrounding 
intergovernmental finance and thus offered the Commission a platform. 






The  final provincial equitable allocations,  included  in  the 1998/99 Division of Revenue Bill 
were derived from a formula similar in design to that proposed by the Commission and the 
approach taken in the Act followed the broad principles promoted by the Commission in its 
recommendations.  The  importance  of  the  Commission  inserting  rationality  in  what  could 
have become a very contentious process should not be underestimated: 
“The  role  that  the  FFC  played  in  the  early  years  was  incredibly  important.  Ask 
yourself: how much anger, contestation ‐ which you get in many parts of the world – 




between  the Commission,  the National  Treasury  and Parliament  (i.e.  the  FFC Act  and  the 
IGRFA)  had  not  yet  been  erected.  Second,  with  KwaZulu‐Natal  and  the  Western  Cape 
governed by the IFP and National Party respectively, the ANC‐run national government had 
to  walk  a  fine  line  between  pursuing  its  own  electoral  mandate  and  including  two 




In 2001,  the FFC  first  raised the  idea of a  ‘costed norms approach’  to determine both the 




sector’  and  sought  to  develop  an  expenditure model  for  estimating  the  cost  of  achieving 
these policy  objectives.  It  had  in  fact  advocated  the  approach  of  “estimating  the  costs  of 
achieving certain minimum standards implicit in government policies” in its 1996 submission 
and  also  raised  it  in  its  influential  1995  Framework  document  which  stated  that  it  is 
“imperative to  implement a minimum standards approach, even  if  the categories must be 




Given  that provinces don’t  raise  their own revenue,  that  they don’t determine  the 
beneficiary  nor  the  amount,  the  transfers  that  go  to  provinces  must  take  that 
responsibility into account.” 
In  2001,  a  fully‐fledged  proposal  was  made,  arguing  for  the  definition  of  provincial 
allocations  as  the  aggregate  of  the  cost  estimates  across  the  different  expenditure 
categories in the provincial budgets.  
“We  were  saying:  ‘define  these  norms  and  standards,  make  it  minimum, make  it 
affordable, make it comprehensive,  and make the cost clear…If you define minimum 




provincial  budgetary  autonomy  and  the  potential  for  distorted  funding  levels  being  key 
among  those.  The most  important  reason  was  the  fear  that  the  costed  norms  approach 
approach  was  “ambitious,  potentially  producing  unaffordable  expenditure  projections” 
(XXXXX). In the words of one of the interviewees:  
“Trevor  Manuel’s  response  at  the  time  was  that  the  Bill  of  Rights  allows  for 
progressive realisation within the availability of resources.” 







Despite  this  early  rejection,  the  idea  continued  to  percolate  through  the  system.  In  any 
event,  the  National  Treasury  had  always  accepted  it  as  an  analytical  tool  to  assess  the 
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 “In many  of  the  areas where we  as  the  Commission were  ignored,  this  has  been 
because we were raising issues that confronted no other constitutional democracy.” 
Medium Term Expenditure Framework 
Many  interviewees  saw  the  Commission’s  imprint  in  the  ‘medium  term  expenditure 
framework’  (MTEF),  government’s  three‐year  rolling  budget  cycle  that  grew  into  a 
permanent feature of government’s fiscal system and which is appreciated all around for its 






















to  vertical  division  of  revenue  in  its  1996/97  budget  statement.  It  did  so  however  in  the 
1997/98 statement in which it rejected the proposal. The Budget Council decided that the 







In  1999  the  Commission  argued  for  the  vertical  division  of  revenue  to  be  dealt with  in  a 
formulaic manner,  i.e.  objectively.  However,  the  Department  of  Finance  insisted  that  the 
vertical split be based on ‘a political judgment made by Cabinet’ (Wehner 2003, 7). Some of 
the interviewees insisted that the Commission should not cease to pursue greater equity in 
the  vertical  division  of  revenue,  particularly with  regard  to  the  share of  national  revenue 
that is allocated to local government: 










In 2007,  the Commission had the opportunity  to  lead the way  in  the process of  reviewing 
the equitable share formula for provinces. The Commission’s work resulted in a number of 
recommendations,  including  a  proposal  for  a  block  grant  for  key  social  services,  such  as 
education and health. The recommendations did not have much traction and a number of 





The  15  year  review,  conducted  in  2009  remarked  that  “provinces  and  local  governments 
have had little or no influence on the allocation formulae” (Mabugu 2009, 9). Provincial and 
local perceptions of  the  impact made by  the Commission vary greatly. Many underscored 
the  importance  of  the  Commission  and  its  independent  status  but  some were  decidedly 
cynical.  For  example,  to  the  question  whether  the  provincial  government  would  be  any 
worse off without the Commission, a senior provincial treasury official replied: “no, except 
for those early years”.  This seems to underscore the need for the Commission to continue 







Commission.  To  improve  the  impact  of  the  Commission’s  recommendations,  some 
interviewees  suggested more  attention  to  constructing  and  following  through  on  a more 
comprehensive process around the recommendations. As one past commissioner remarked: 





“It’s  better  to  make  one  recommendation  that  you  really  believe  in  and  win  the 




domain of  politicians.  They emphasised  the Commission’s  role  to  “put  stuff  on  the  table” 
even when this only generates debate five years later.  
Another  dimension  to  this  is  the  value  in  understanding  why  certain  proposals  were 










National  Treasury.  The  Commission’s  budget  has  seen  a  steady  increase  over  the  years. 
Wehner  reports  that  the  FFC  tended  to  underspend  its  budget  in  the  early  years  of  its 
existence (Wehner 2003, 11). Between 2000 and 2014 the budget allocated to Commission 
grew six fold. According to the National Treasury, the increases are adjustments to inflation 
but  they  are  also meant  increase  the  Commission’s  capacity  to  conduct  research.  In  the 
































ability  to operate as  a  going  concern as  it  current  liabilities exceeded  its  total  assets  (FFC 
2012, 9; Ramela 2013, XX). In the report over 2011‐2012, the Accounting Officer reported a 
“legacy deficit, which has been a challenge over the past six years”. Interviewees suggested 
that  this  legacy  can  be  linked  to  choices made  by  the  Commission  during  the  2006‐2010 




Commission  accumulated  debt.  As  of  2011,  the  Commission  has  been  recording  annual 
surpluses  which  started  to  address  this  ‘legacy  deficit’  albeit  slowly  at  the  beginning.  By 
2012, the deficit was reduced to R3.7m. In the 2012‐2013 year, the Commission achieved a 
51% reduction of the deficit, bringing it down to R1.9m and bringing full eradication of the 
debt  within  reach  (FFC  2013,  9  and  73).  At  the  time  of  writing,  the  debt  had  been  fully 
eradicated. This  is a critically  important achievement, given  that  lingering debt seemed to 
have  exacted  a  toll  on  the  Commission’s  ability  continue  improving  the  quality  of  its 
outputs.  
Financial management 
Financial management, as measured by audit outcomes,  is one  important  indicator of  the 
quality  of  governance.  In  its  financial  reports,  the  Commission  at  times  bemoans  the 
increasing pressure imposed on it by increasingly complicated public finance regulations but 
the Commission’s audit reports have generally been good: it has always received unqualified 
reports  (even though  for several years with  findings).  In  the  financial years between 1996 






decision making,  the  interviewees were adamant  that  the Commission’s  internal ability  to 
deliver  quality  is  equally  important.  For  most  interviewees,  this  trumps  concerns  about 
funding, independence and governance. The issue is closely related to research strategy. It is 
clear that the Commission has grappled with the question of whether and how to formulate 
a  research  strategy  guiding  its  term  or  guiding  the  year  ahead.  As  one  commissioner 
remarks: 
“You  literally  have  to  find  a  programme  for  yourself  on  an  annual  basis:  it’s 
untenable! Only once and while does the Budget Council request us for assistance. If 
you  look  at  the  Indian  Commission:  they  receive  a  Terms  of  Reference.  The 
Australian  Commission  deals  with  equalisation,  which  is  much  more 
straightforward.” 
At  the  same  time,  the  importance  of  an  overall  research  strategy  seems  evident,  as  the 
Commission’s  track  record  suggests  that  the  times were harder when a  research  strategy 
was missing. One interviewee remarked: 





At  the  same  time,  the Commission also  values  its mandate  to  formulate  responses  to bill 
and policies, in the words of one interviewee: 
“...an  important  pillar  of  the  Commission’s  work  is  that  it  has  stakeholder 
responsibilities  and  rapid  response  outputs  that  need  to  be  churned  out 
continuously.” 
Finding  the  ‘holy  grail’  of  the  ideal  mix  of  routinised  research,  thematic  research  and 
responding  to  requests  from  a  properly  funded  platform,  seems  to  be  one  of  the 
Commission’s greatest challenges.  
Interviewees  recall  that  there  was  a  time  when  the  Commission  intended  to  do  all  its 
research  in‐house.  In  the words  of  a  past  commissioner  “...almost  like  a  little  university”. 
This created two difficulties. First, the required staff complement was impossible to finance. 
Some decisions linked to this direction violated public service regulations and contributed to 
the  Commission  accumulating  debt  (see  above).  Secondly,  the  individual  interests  of 
researchers started dominating the Commission’s research agenda. 
In  2009,  the  Commission  adopted  a  5  Year  Research  Strategy  for  2009‐2014  which  was 
followed by a new one for 2014‐2019. This strategy provides for the Commission adopting 
annual themes, which has been practice since 2009.  
Notwithstanding  the  above  progress,  the  Commission  has  consistently  raised  the  staff 
turnover  and  recruitment  issue  as  a  major  challenge  (Wehner  2003,  11),  Staff  turnover 
seems  to  have  been  critical  risk  area  for  the  Commission  with  the  period  2006‐2009 
standing  out  as  a  period  with  particularly  high  turnover  numbers.  For  example,  the 
Recommendations Research Program has been susceptible to high staff turnover and loss of 
expertise. In the words of one interviewee: 
“It has been difficult  to  find suitably qualified  individuals  to serve the Commission. 
There are usually 3 or so extremely good ones but we lack a critical mass of these." 
Staff  attrition  has  caused  the  Commission  programmes  to  operate  below  capacity  in  an 
environment of increasing demands. The slow but steady decline in turnover in the last five 
years is encouraging in that respect. 
The need  to ensure a  full  staff  complement aside,  it  is of paramount  importance  that  the 
Commission’s research staff is competent and enabled to produce quality research outputs. 




them.  Several  researchers  have  now  commenced  publishing  their  work  and  write 
proposals meant to secure extra funding from outside sources. Yet others now sit on 
Government  Policy  and  Advisory  Task  Teams,  routinely  get  summons  from 
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Parliament  to  give  expert  testimonies  and  regularly  present  research  papers  at 
experts meeting locally and internationally.” 
Table 3: Termination numbers and turnover rate 2002‐2012  
Year   Employees   Termination   Turnover 
rate 
2002/03  23  3  13% 
2003/04  ‐  ‐  ‐ 
2004/05  23  4  17% 
2005/06  22  3  13% 
2006/07  29  7  34% 
2007/08  33  12  31% 
2008/09  30  7  22% 
2009/10  30  4  13% 
2010/11  36  4  11% 
2011/12  33  3  9% 
Source: Ramela 2013  
Role of commissioners 
The  quality  of  the  Commission’s  outputs  hinges  on  engagement  between  commissioners 
and  Commission  staff.  Commissioners  jointly  determine  the  research  agenda,  oversee 
research  activities,  engage  with  preliminary  findings  and  recommendations  and,  finally, 
must assist in communicating these findings into the intergovernmental arena. In its Fifteen 
Year  Review,  the  Commission  notes  as  a  weakness  the  inability  of  the  FFC  to  ensure 
adequate  input  of  the  commissioners  into  the  research  and  subtly  points  at  tension 
between the commission and  its administration.  It raises this as a concern with respect to 
the  1998‐2004 period  (Mabugu 2009,  9)  as well  as with  respect  to  the  2004‐2009 period 
(Mabugu 2009, 13). In the words of one past commissioner: 
“This has been an issue of tremendous frustration for both sides.” 
Most  commissioners  are  part‐time  and  expected  to  perform  at  a  very  high  level  for  very 
little  compensation.  For  example,  the  lowest  hourly  rate  for  public  sector  consultants  at 
“Chief‐Director”  (senior manager)  level  is  still  nine  times  higher  than  the  fee  a  part‐time 
commissioner  receives  to  prepare  for  Commission meetings  (Presidency  2012). While  the 









chairperson  has  absolutely  no  power  over  them:  he  can  only  appeal  to  their 
conscience.” 
Conflation of Chairperson and CEO 
The  fact  that  the positions of  chairperson and CEO of  the Commission are  combined  into 
one office  is  a  long  standing  concern.  The  conflation  seems  to  have  its  genesis  in  section 
199(11)  of  the  1993  Constitution,  which  provided  that  the  chairperson  and  deputy 
chairperson  shall  be  the  chief  executive  officer  and  deputy  chief  executive  officer  of  the 
Commission.  However,  the  current  Constitution  is  silent  on  the  issue,  leaving  it  to 
Parliament  to  determine  the  functioning  of  the  Commission  (s  220(3)  Constitution).  This 
then  resulted  in  the  FFC  Act  providing  that  “[t]he  Chairperson  of  the  Commission  is  the 
chief‐executive officer and also the accounting officer of the Commission” (s 19(1) FFC Act). 








“[I]t  has  actually  been  beneficial  for  research.  This  is  because  the  conflation  has 
meant  decisions  have  been  taken  faster  as  the  respective  heads  have  been 
sympathetic towards research issues and perceived it to be the engine and lifeline of 
the  organisation…  separation  of  powers  is  not  necessary  for  research  to  thrive, 
provided that there is no political interference in its operational decisions”. 





the  commissioners  would  be  assigned  the  responsibility  to  act  as  accounting  officer  for 





“Practically,  you  need  a  deputy  running  the  research  side  while  the  chair  looks 
outward, does the politics and the dissemination”. 
CONCLUSION AND RECOMMENDATIONS 
A  number  of  observations  can  be  made  on  the  basis  of  the  above  review  of  the 
Commission’s role in intergovernmental fiscal relations in South Africa over the last twenty 
years.  
First,  the  Commission  can  take  part  of  the  credit  for  the  fact  that  the  inevitable 
disagreements about  intergovernmental  fiscal  issues  in South Africa are (1) disagreements 
about policy and numbers and (2) contested in institutions of democracy. This is remarkable 
because  in  those  early  years,  the  odds  were  stacked  against  the  rationality  which  the 
Commission helped to  introduce.  In South Africa’s emerging democracy, where notions of 
subnational governance were long abused for racial ends and thus viewed with scepticism, 
the  ingredients  were  present  for  disagreements  about  intergovernmental  finances  to 
completely bedevil nation‐building.  In the subsequent years, the Commission continued to 
contribute to shaping the intergovernmental fiscal system, albeit perhaps in ways less visible 





able  to  weather  many  storms.  It  has  seen  institutional  relationships  falter  and  improve 
again,  funding difficulties  emerge and be  solved  after  years  of  hard work.  It  has  resolved 
internal strife only for it to reappear again,  looking for new solutions. It has experienced a 
loss of  institutional memory,  followed by the entry of new talent.  It has had  its credibility 
and  reason  for  existence  challenged  and  has  responded  with  remarkable  poise  and  a 
consistent drive to improve its quality. 
Thirdly, it seems that the various stakeholders that make up the institutional context for the 




is  decidedly  no  longer  a  body  that  represents  subnational  governments  as  such,  but  an 
expert body, opportunities  for  finding synergy  in  the  long  term agenda are  lost.  Linked to 
this  is  the  following  observation:  whatever  lied  behind  the  delays  in  maintaining  the 







system  and  the  role  of  the  Commission.  If  anything,  the  early  history  of  the  Commission 
proves that a constitutionally recognised body with a sound pedigree of impartiality and an 
insistence on expert advice is absolutely essential if and when very difficult choices have to 
be made  about  the  intergovernmental  fiscal  system.  It  is  not  unlikely  that more  of  those 
difficult  choices  lie  ahead  and  the  Commission  could  again  insert  the  much‐needed 
rationality. 
Fourthly,  whether  or  not  it  is  constitutionally  flawless,  very  few  seem  to  interpret  the 
Commission’s  mandate  as  limited  to  technical  advice  on  the  division  of  revenue.  It  thus 
seems appropriate for the Commission to continue to point its gaze on the developmental 
impact of revenue allocation and not exclusively on the debate about revenue formulas and 
taxation powers. At  the  same  time,  the Commission needs  to  formulate  a more  strategic 
response  to  the  increasing demands on  its  expertise.  Producing  quality  research  is  at  the 
heart  of  the  Commission’s  mandate,  perhaps  more  so  than  building  the  capacity  of  the 
various actors in the intergovernmental domain. It is incumbent on the Commission to make 
every  conceivable  effort  to  ensure  that  its  research  outputs  can  withstand  the  rigour  of 
challenges from various corners of the intergovernmental area. It was not within the scope 
of  this  research  to  assess  the  Commission’s  research  activities.  However,  it  seems  that  a 
rebalancing  is  necessary  of  three  key  elements  that  determine  the  overall  approach  to 




the  intergovernmental engagement process. The accounts of  successful programmes  such 
as  the  local  government  fiscal  review  lead  on  to  believe  that  there  is  potential  in  that 
approach. For example, the Commission is encouraged to emulate the success of the public 
engagement that helped make it a success. 
It  is  in  the nature of  things  that both  the National  Treasury  and  the Commission need  to 
continuously reflect on the question as to whether the manner in which the relationship is 
structured  and  practiced  contributes  to  better  decision  making  on  intergovernmental 
finances.  As  the  National  Treasury  built  up  its  own  formidable  research  capability,  the 
Commission  should  never  be  expected  to  rival  or  second‐guess  that.  It  should  rather  be 
expected  to  leverage  its  independence  and  its  deep  roots  in  the  various  institutions  of 
multilevel  government  and  society  to  produce  an  alternative  but  credible  voice.  In  this 
respect,  it  is  argued  that  the  Commission’s  independence  is  not  irreconcilable  with  its 
linkages to the National Treasury. In fact, increased intensity in the interaction between the 
two  may  very  well  enhance  the  Commission’s  role,  rather  than  diminish  it.  Practical 
solutions  such  as  greater  physical  proximity  and  staff  interaction  between  the  National 
Treasury and the Commission may be worth considering. 
The  Commission  should  consider  building  greater  synergies  with  SALGA’s  Parliamentary 
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Year  Proposals on DoR  Technical reports on DoR  Submission on DoR Bill  MTBPS  Other submissions  Research  Annual report  Total 
1996  1  1  1                     1  1  5 
1997  1  1  1             1     1  5 
1998  ‐4    1  1        2 
1999  ‐  ‐  ‐  ‐      1  1 
2000  ‐  ‐  1  ‐          ‐                 ‐  1  2 
2001  1  1  1  1                    2                 ‐  1  7 
2002  1  1  1  1                      ‐                 ‐   1  5 
2003  1  1  1  1  6                 ‐  1  11 
2004  1  1  1  1  10                 ‐  1  15 
2005  1  1  1  1  8                 ‐  1  13 
2006  1  1  1  1  3                3  1  11 
2007  1  1  1  1                    3                3  1  11 
2008  1  1  1  1                    4             29  1  38 
2009  1  1  1  1                    3               8  1  16 
2010  1  1  1  1                    2             23  1  30 
2011  1  1  1  1                    5             21  1  31 
2012  1  1  1  1                    8             20  1  33 
2013  1  1  1  1                 10             34  1  49 
2014  1  1  1  1                ?             ??  1  5 
                                                      
4 Summary of the previous year’s recommendations. 
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